NOTAS SOBRE LA LEY GENERAL
DE DESARROL.LO SOCIAL

Celia Blanco Escandon’

La ley que nos toca comentar busca esencialmente impulsar una politica para el desarro-
llo social, establecer un marco legal mds claro v preciso, identificar principios rectores y
plantear medidas institucionales que reafirmen la responsabilidad social del Estado
Mexicano. En cuanto a la politica de desarrollo social como tal, se puede decir que im-
plica una nueva percepcién de 1a pobreza, que identifica claramente que a la satisfaccion
de necesidades basicas hay que conjugar la generacion de empleo e ingresos, que a la
vez que elevan el nivel de vida de la poblacion, refuerzan y aseguran el alcance de los
derechos sociales y de la seguridad social, rompiendo el circulo vicioso de la pobreza.

Nuesira intencion es dar a conocer y difundir el contenido de 1a Ley General de De-
sarrollo Social.

Antecedentes de la ley

Los mexicanos vivimos en un pais en el que el reclamo social por la justicia y la igual-
dad son urgentes y dramaticos. Cierto que tenemos derechos fundamentales consagrados
en nuestros ordenamientos juridicos, comenzando por la Constitucion, pero a pesar de
ellos, la desigualdad ha sido una constante en nuestra historia. Por ello es que el consti-
tuyente del 17 incluyo la idea de justicia como un mandato y se incorporaron derechos
sociales y mas aun, se adoptd un cardcter formal de Estado eminentemente social.

Vivimos en un mundo dinamico, cambiante y en esencia conflictivo en ¢l cual
apenas se resuelve un problema aparece otro nuevo, como si estuviera empefiado en
poner a prueba todo el tiempo a los seres humanos. Dentro de este marco, la pobreza y
la marginacién social destacan como uno de los problemas mas acentuados en la so-
ciedad mexicana.

Nuestro pais ha vivido, y no podemos ignorarlo, una transformacién social y eco-
ndmica a lo largo de varias generaciones, transformacion que ha sido positiva para el
mismo. Transformacion que consistio en el fomento econdémico y el impulso a la educa-
cién, un muy amplio porcentaje de la poblacién aprendié a leer y la escolaridad sin duda

1 Académica de tiempo completo vy coordinadora de posgrado del departamento de Derechio de la Universidad Theroa-
mericana, Ciudad de México

461



462 Juridica e Anuario

aumentd, la salud mejord, las expectativas de vida aumentaron y las enfermedades se
controlaron —sobre tode en cuanto a epidemias y cuestiones de salud piblica. Se mejord
también en cuestiones de vivienda y servicios publicos, los derechos laborales mejoraron
tanto, que ya el péndulo va ahora de regreso. Sin embargo, quedaron pendientes de re-
solver muchos rezagos y surgieron nuevos desafios y problemas. Los logros alcanzados
siguen siendo sumamente modestos y han de atribuirse a la compleja problematica social
de nuestro pais.

La ley general de desarrolio social entrd en vigor el dia 1° de enero de 2004 con el
objetivo de impulsar una politica social coordinada y constituir un marco en el que go-
bierno federal, estados y municipios puedan participar efectivamente tanto en la planea-
cidn de programas sociales como en la aplicacién de recursos.

La nueva ley fue aprobada por el senado el dia 9 de diciembre de 2003. El texto del
dictamen establece que la planeacion del desarrollo social en nuestro pais deberd incluir
programas municipales, planes y programas estatales, programas institucionales, regio-
nales y especiales, asi como el programa nacional de desarrollo social y el plan nacional
de desarrollo.

Es un instrumento juridico para enmarcar, fundamentar, estructurar y dar certidum-
bre a una de las principales y mas complejas tareas del gobierno, la de asegurar a todas
las personas en nuestro pais la posibilidad de disfrutar una calidad de vida digna. En este
sentido, cabe seflalar que el derecho al desarrollo social incluye la no discriminacion, la
educacion, la salud, la vivienda, el medio ambiente sano, la alimentacién y ¢l trabajo.

Crea el marco juridico para permitir la continuidad, el compromiso y el ambiente de
transparencia necesarios para que las acciones y programas de desarrollo social se articu-
len y que las metas se alcancen en el menor plazo posible, con miras a lograr condicio-
nes de desarrollo social, idealmente, igualitarias.

Beneficios y méritos de la ley general de desarrollo social

* El primer mérito es de cardcter politico, ya que esta ley es un producto de un
amplio proceso de reflexién colectiva, en la que participaron los partidos politi-
cos y también especialistas, académicos, representantes de organizaciones so-
ciales y gente muy activa en la promocién del desarrollo social y comunitario.
La problemitica era clara, la desigualdad entre los mexicanos y en tomo a ella
se construyd el consenso para dirigir esfuerzos hacia esa profunda llaga que
afecta a nuestro pais.

* Ahora bien, desde el punto de vista meramente juridico, la ley general de desa-
mollo social es una aportacion valiosa en si misma, ya que por primera vez en
un ordenamiento legal secundario se agrupan y definen, con claridad los dere-
chos sociales de los mexicanos. Responde de manera mucho mas concreta y es-
pecifica a la pregunta ;cuiles son los derechos sociales de los mexicanos?

¢ Representa un logro muy positivo para enfrentar la afieja polémica respecto al
contenido social de la Constitucion y de los derechos que en este sentido consa-
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gra. Es un paso adelante en la eterna discusion sobre la justiciabilidad de los dere-
chos sociales, cconémicos y culturales, justiciabilidad que hace que para muchos,
estos derechos no sean realmente derechos pues les corresponden antes que
prohibiciones de lesidn, obligaciones de prestacion positiva, cuya satisfaccion
consiste no en un no hacer, no dafiar, sino en un hacer que dificilmente se alcanza
de forma universal y cuya violacion consiste no en actos sancionables o anulables
sino en simples omisiones, promesas ain por cumplir, que no resultan coercibles.
La ley busca fortalecer la co-responsabilidad entre poderes y facilitar la coordi-
nacion y colaboracion para impulsar una politica nacional de desarrollo social.

Principales caracteristicas de la ley

La ley establece un conjunto de disposiciones para proteger a los programas
sociales y para garantizar su promocion y su permanencia. Pone fin, al menos
en ¢l texto de la ley —como toda ley tendra que superar la prueba de su puesta en
marcha— a la discrecionalidad para adjudicar, modificar o disminuir presupues-
tos a los programas de desarrollo social.

La ley en cuestion crea la Comisién Nacional de Desarrollo Social (CNDS), la
cual sera un instrumento de coordinacion de los programas, acciones e inver-
siones en esta materia y tendra por objeto consolidad la integralidad y el federa-
lismo sobre bases de colaboracién y concertacion de estrategias y programas de
desarrollo social. La Comisién Nacional de Desarrollo Social estara presidida
por el titular de la Secretaria de Desarrollo Social e integrada por los titulares
de las entidades y dependencias federales y estatales que tengan competencia
en la materia, asi como representantes de las asociaciones nacionales de auto-
ridades municipales, ademis de los presidentes de las comisiones de desarrollo
social de las cdmaras de diputados y de senadores. También esta integrada por
los titulares de las Secretarias de Educacion Publica, Salud, Trabajo y Previsién
Social, Agricultura y Ganaderia, Pesca, Medio Ambiente v Recursos Naturales.
Crea la Comision Intersecretarial de Desarrollo Social como instrumento de
coordinacioén de las acciones del Ejecutivo Federal para garantizar la integrali-
dad en el disefio ¥ ejecucion de la politica Nacional de Desarrollo Social. Inter-
vienen, fundamentalmente, las Secretarias de Gobernacién, Hacienda,
Educacion Publica, Salud, Medio Ambiente, Energia, Economia, Desarrollo
Rural, Pesca, Trabajo vy Previsién Social.

Crea el Consejo Consultivo de Desarrollo Social como drgano de consulta de la
Secretaria de Desarrollo Social, de participacion ciudadana y conformacion plu-
tal que tendra como objeto analizar y proporner programas y acciones que inci-
den en el cumplimiento de la politica nacional de desarrollo social. Se integrard
por un presidente —el titular de la SEDESOL (Secretaria de Desarrollo Social)-,
un secretario designado por él mismo y consejeros invitados.
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La ley define programas y zonas que considera prioritarias y de interés publico,
que estaran sujetos a una mayor proteccion en cuanto a su viabilidad financtera,
Programas relativos a la educacién, programas relativos a la salud basica, pro-
gramas relativos a alimentacidn y nutricién de madres y nifios, programas de
apoyo a la vivienda; asi como los apoyos publicos a proyectos productivos y
empresas sociales y a la ampliacion de servicios piblicos. Sefiala expresamente
que los programas, fondos y recursos destinados y definidos como prioritarios y
de interés piblico no podran sufrir disminuciones en sus montos presupuestales.
Obliga al ejecutivo a revisar anualmente las zonas prioritarias de atencion.
También se prevé que el ejecutivo federal podra establecer y administrar un
fondo de contingencia social como respuesta a fendmenos econdmicos y presu-
puestales imprevistos.

En materia de gasto publico, factor importantisimo, ya que como hablamos de
buenas intenciones, de ayudar, de solidaridad, de compromiso social, sin presu-
puesto. El gasto piblico es un tema ineludible en una ley de esta naturaleza y
mds aun, ante 1a tendencia de reducir hasta donde sea posible la responsabilidad
del gobierno de atender las necesidades de 1a gente. En los ultimos veinte afios,
en cast todos los paises de occidente, los derechos sociales —desde el derecho a
la salud, pasando por el derecho a la educacion, hasta los derechos a la subsis-
tencia y a la asistencia social- han side objeto de ataques y restricciones cre-
cientes por parte de politicos liberales y de la economia liberal. Asi, la
proteccion constitucional de tales derechos y politicas de bienestar —que en mi
opinién, constituyen una de las conquistas juridicas mas importantes de los 1l-
timos tiempos— han sido puestas en discusién y corren hoy el riesgo de verse
comprometidas. Del texto de esta ley destacamos en esta materia, lo siguiente:

o Se logrd establecer que los recursos para esta area crezcan conforme lo haga
la economia o que, en el peor de los casos, se mantenga, en términos reales,
el presupuesto destinado a los programas sociales.

o Garantiza el crecimiento real del gasto social, que se debe incrementar
cuando menos en la misma proporcion que crezca el Producto Interno Bruto.

o Establece la posibilidad de contar con un presupuesto consolidado y con metas
multianuales. Esto deberia permitir la planeacion a mediano y largo plazo.

La ley sefiala que sera la Secretaria de Desarrollo Social la Institucién que
coordine las acciones del gobiemno federal en la materia, con esto se pretende
dar coherencia y unidad a las acciones sociales, evitando la critica actual de
dispersidn de recursos y también las criticas de elusion de responsabilidades.
Para fortalecer el federalismo, establece un sistema nacional de desarrollo so-
cial como mecanismo permanente de concurrencia, colaboracion, coordina-
cion y concertacion entre los tres niveles de gobierno asi como los sectores
sociales y privado.



Notas sobre la Ley General de Desarrollo Social 465

Otro asunto de gran importancia en la ley es la garantia que se otorga a las
organizaciones, familias y personas para participar de manera activa y co-
responsable en la planeacion, ejecucion y vigilancia de los programas y accio-
nes de desarrollo social.

Adopta, como mandato legal, el sentido de solidaridad que incorpora la participa-
cion social como un mecanismo que permite incidir en la consolidacion de la de-
mocracia, al tiempo de potenciar los recursos y el impacto y alcance de los
programas sociales, asi como su arraigo y aceptacion.

Destaca la disposicion para transparentar la inclusién de las organizaciones en
las tareas de desarrolio social, ya que todas podran recibir fondos publicos, ex-
cepto las dirigidas por servidores publicos o algin familiar.

Se facilita la evaluacién oportuna, objetiva y atil de la politica nacional de desa-
rollo social, mediante la creacion de un Consejo en el que participarin institu-
ciones y expertos de capacidad probada. Asi crea el Consejo Nacional de
Evaluacién de la Politica de desarrollo Social, el cual tendra como objetive re-
visar periddicamente el cumplimiento de los programas, metas y acciones para
corregirlos, modificarlos, reorientarlos, etc...

Establece las bases, lineamientos y criterios para la definicion, identificacion y
medicion de la pobreza, los cuales serin de aplicacion obligatoria para las entida-
des y dependencias piiblicas que participen en la ejecucion de programas de desa-
rrollo social, asi como la obligacion de utilizar la informacién general del INEGI,
independientemente de otros datos que se consideren convenientes y utiles.

Busca garantizar el derecho a la denuncia popular a toda persona u organiza-
cidn, sobre cualquier hecho, acto u omisién que produzea o pueda producir da-
flos al ejercicio de los derechos establecidos en esta ley o que coniravenga
disposiciones de los demas ordenamientos que regulen materias relacionadas
con el desarrollo social.

institucionaliza la contraloria social como el mecanismo para que los beneficia-
rios puedan de manera organizada verificar el cumplimiento de las metas y la
correcta aplicacién de los recursos publicos asignados a los programas de
desarrollo social.

Objetivos y propoésitos de la ley

La Ley General de Desarrollo Social sienta las bases para sustentar una politica
de Estado comprometida con la justicia social. Para ello busca fortalecer todas
las instituciones y los programas sociales con vision integral, federalista, solida-
ria, equitativa e incluyente.

Busca construir una politica de desarrollo social adecuada a los problemas y ne-
cesidades de la poblacién a partir de la flexibilidad en su disefio y operacion.
Pretende consolidar un marco juridico que proporcione certidumbre y continui-
dad, y que garantice compromiso y transparencia en la gestion publica, ademas
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de alentar la participacion de la comunidad y de abrir espacios para la participa-
cidn de todos los actores sociales.

Para plantear sus objetivos y definir sus propdsitos, esta Ley se apoya en principios,
como los siguientes, que son considerados rectores de ia politica social:

e U

9.

10.
11.
12.
13,
14.
15.

universalidad

solidaridad

equidad

inclusidén

dignidad de la persona
responsabilidad publica
corresponsabilidad
participacién
descentralizacién
informacion y acceso a la informacion
transparencia

oportunidad

colaboracion y cooperacion
respeto

honestidad

Derechos para el desarrollo social

Derechos en materia de desarrollo social que reconoce la nueva ley:

1.
2.

bl

Recibir y disfrutar de servicios publicos.

Contar con la informacién necesaria (implica difusion) sobre los programas so-
ciales.

Recibir un trato respetuoso, oportuno y sin condicionamiento.

Asegurar la privacidad de la informacion personal.

Tener acceso a un sistema eficaz y expedito de resolucion de quejas y de con-
troversias.

Garantizar que los servicios y prestaciones sociales previstos en la ley no pue-
dan ser suspendidos sino por resolucion administrativa. Debidamente fundada y
motivada.

Para construir una politica de desarrollo social de estado, con objetivos claros, esta-
bles, con indicadores precisos, la ley en cuestion define cuatro grandes lineas basicas en
materia de derechos para el desarrollo social®:

2 Véase Iniciativa de Ley General de Desarrolla Social
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Los derechos para el desarrollo social son los relativos a la no discriminacion,
educacidn, salud, vivienda, medio ambiente sano, alimentacién y trabajo.

El Estado tiene obligacidn de prestarlos y garantizar el acceso universal.

Las instituciones piblicas deben elaborar los programas necesarios y destinar
TECUTS0S para Su CONSecucion.

Se promovera y garantizara la participacion de la sociedad en los programas pa-
ra el desarrolio social.

Programas de interés publico y prioritario

La Ley General de Desarrollo Social establece los siguientes programas de interés
publico y prioritario:

1.

el B

Educacion basica y media superior de calidad.

Prevencidn de enfermedades transmisibles y atencion meédica a personas en
condiciones de pobreza y grupos vulnerables.

Alimentacién y nutricién materno-infantil.

Abasto social de productos basicos.

Vivienda rural y vivienda popular.

Proyectos productivos y empresas sociales.

Servicios basicos.

Comunicacidn y equipamiento urbano.

Subsidios para proteger la economia familiar.

Politica de desarrollo social

La politica de desarrollo social planteada en la Ley General de Desarrollo Social se
distingue de las politicas sociales que le han antecedido en los siguientes aspectos:

a)

b)

c)

Se plantea superar ¢l caracter asistencialista que la politica social ha tenido en el
pasado, por un caracter de coparticipacién y corresponsabilidad entre el gobier-
no v la sociedad.

Se pretende combinar un conjunto de estrategias cuyos ejes son de minimos de
bienestar, de equilibrio y control demografice y de atencidn a la pobreza, sobre
la base de dos aspectos, la atencion a las demandas de las necesidades basicas
de la poblacion y la creacidn de proyectos productivos.

Busca converger y armonizar el crecimiento econdmico y el desarrollo social.

Planeacién y ejecucién

De acuerdo a lo sefialado por este nuevo ordenamiento, todos los programas so-
ciales seran parte del sistema nacional de desarrollo social y deberan orientarse al
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cumplimiento de la ley. Los objetivos y metas que se plasmen en el programa nacio-
nal de desarrollo social, obligan a realizar acciones y destinar recursos necesarios
para su cumplimiento.

Propuestas novedosas en materia de operacion

1. Los recurses asignados al desarrollo social tendran cardcter prioritario, por lo
tanto no podran reducirse.

2. El incremento al gasto social sera proporcional al crecimiento real de la econo-
mia de los recursos para el desarrollo social.

3. Plantea un presupuesto de politica social consolidado y con metas multianuales.

4. Propone nuevas instituciones sociales y la adecuacién de aigunas de las actuales
para elevar la eficiencia y eficacia de las politicas piblicas; fortaleciendo la plu-
ralidad y la participacién social.

5. Exige metas multianuales de integracion, equidad, superacién de la pobreza y
supresion de la vulnerabilidad social.

6. Los procesos de evaluacidn sistematica de resultados, deberdn ser realizados
por instancias distintas al ejecutor.

Facultades y competencias

La nueva ley establece claramente las facultades y competencias de las instancias de
gobierno, en lo particular, el papel de la SEDESOL (Secretaria de Desarrollo Social) como
responsable de promover y coordinar la planeacion nacional del desarrollo social. Sefiala
también las que competen a los gobiernos estatales y municipales en el marco de la pla-
neacién, concertacion y ejecucion de acciones para el desarrollo, asi come la definicion
de las zonas de atencidn prioritaria.

La ley establece las bases para los convenios de coordinacion y concurrencia para el
desarrollo social en los tres érdenes de gobierno, incluyendo la definicion de obligacio-
nes y sanciones, y de manera muy destacada los mecanismos para la participacion social.

Definicion de zonas prioritarias de atencion

Las denominadas zonas priontarias de atencion son las Areas o regiones cuya poblacion regis-
tra indices de desarrollo inferior la promedio nacional de los derechos sociales.

Se trata de atender las zonas prioritarias con una vision integral y la participacion
de todos los sectores de la Administracion Publica Federal, los gobiernos de los estados
y los municipios.

El apoyo o los apoyos a zonas de atencion prioritarias consiste —segin la nueva
normatividad- fundamentalmente en:
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Recursos y metas precisas.

Estimulos fiscales para la expansion de actividades productivas y el empleo
Apoyo y financiamiento a la actividad productiva local.

Programas de generacion de oportunidades de ingreso

Diversificacion econdmica.

Obras piblicas.

Participacion social

Con esta ley se garantiza ¢l derecho de los beneficiarios y de la sociedad a participar de
manera activa y co-responsable. Se definen las opciones de participacion de las organi-
zaciones civiles, las cuales deberdn acatar las leyes relativas al uso de fondos publicos.

Se promueve la creacidn del consejo ciudadano para el desarrallo social, como ar-
gano plural y colegiado que coadyuvard a la promocidn de la participacion social.

Se trata de dotar a la politica social de nueva direccion y nuevas estrategias para
abrir oportunidades vitales a toda la sociedad, pero espectalmente a quienes dentro de
ella se encuentran en una situacion de desventaja.

Evaluacion y contraloria social

Resulta de suma importancia la creacion del Instituto de Evaluacién del Desarrollo So-
cial, pues permitird contar con un drgano técnico colegiado, que evalie de manea inde-
pendiente el impacto de los programas sociales, emitiendo sugerencias y
recomendaciones a las instancias participantes en la politica social.

Gasto publico
La Ley promueva el uso eficiente de los recursos priblicos:

» Establece prioridades nacionales que tienen que ver con la satisfaccion de las
necesidades basicas de todos los individuos y sus familias.

» Promueve que los recursos publicos se distribuyan con base a criterios de equidad.

» Se establecen criterios para alcanzar condiciones de igualdad real en materia de
educacion, salud, alimentacion, nutricién oportunidades de ingreso y servicios
piblicos.

o Hace obligatoria la publicacién de las reglas de operacion de los programas de
desarrollo social.
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Conclusiones
La Ley General de Desarrollo Social:

1. Incorpora una vision integral de las personas reconociendo sus necesidades en
los dmbitos individual, familiar y social.

2. Reconoce la importancia de los derechos sociales, econdémicos y politicos.

3. Involucra presupuestos, instituciones, acciones de concurrencia, garantias para
que las personas tengan servicios de calidad, incorpora, ademas los elementos
necesarios para construir una politica social de estado, que trascienda los cam-
bios de gobierno y visiones partidistas.

4. Garantiza la existencia de una politica de desarrollo social con visién y
transparencia.

5. Establece el marco necesario para alcanzar cuando menos niveles de bienestar
promedio nacionales en el menor plazo posible, para toda la poblacion.

6. Plantea la necesidad de contar con mecanismos normatives e instituciones pu-
blicas que garanticen el ejercicio de los derechos sociales establecidos en la
Constitucién.

7. Define como asuntos de interés piblico y prioritario a los programas de Educacién, Sa-
lud, Alimentacion, Vivienda Rural y Popular, Proyectos Productivos y Empresas, Co-
municacion y equiparniento Urbano y Subsidios a ]a Economia Popular.

8. Es un instrumento juridico de politica social de Estado para combatir rezagos
histéricos y econémicos que afectan a los mexicanos.

La ley cuenta con los elementos necesarios para cimentar una politica social firme que
trascienda coyunturas politicas, economicas ¢ ideologicas, pero no debemos olvidar
que para combatir a la pobreza es necesario pasar de la teoria a los hechos y emprender
acciones concretas y coherentes que nada tengan que ver con motivaciones particulares,
banderas ideolégicas ni intereses partidistas o regionalistas.

Diariamente nos topamos con personas que trabajan o piden limosna en la via pu-
blica o que sobreviven en otros lugares peligrosos, y ninguno de nosotros s¢ alarma o se
preocupa. Olvidamos la desdicha y el abandono, centrandonos en el egoismo y esqui-
vando la responsabilidad de atender el inmenso problema derivado de las contradiccio-
nes sociales. De esta perspectiva de analisis puede visualizarse la necesidad que
representa para nuestro pais la instrumentacion de medidas sociales que combatan el
dramidtico cuadro de miseria, desnutricion, mendicidad, analfabetismo, desintegracion
familiar, desempleo y delincuencia que padece y sufre una porcion considerable de la
poblacién en nuestro pais. La satisfaccién de las necesidades materiales y espirituales
basicas del individuo, constituyen el principio de su liberacion; no es hombre libre el que
estd encadenado a la miseria y es victima de su propia existencia. Por ello estamos comn-
prometidos en una lucha tenaz contra la injusticia social y aplaudimos —a pesar de sus
carencias y limitaciones— la entrada en vigor de la Ley General de Desarrollo Social.



